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PARECER PG/GAB/03/2018/RAOCG Rio de Janeiro, 13 de junho de 2018

DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRA-
TIVO. PROCESSO ADMINISTRATIVO
09/004.502/2017. ALEGACAO DE INCONSTI-
TUCIONALIDADE DA LEI MUNICIPAL N°
6.220/2017. EXIGENCIA DE APRESENTACAO
DE “CERTIFICACAO DE ENTIDADE BENEFI-
CENTE DE ASSISTENCIA SOCIAL - CEBAS
PARA A OUTORGA DE QUALIFICACAO DE
ORGANIZAGCAO SOCIAL COM A FINALIDADE
DE OBTER ISENCAO DE CONTRIBUICAO PA-
RA SEGURIDADE SOCIAL”. INCONSTITUCI-
ONALIDADE.

Sr. Procurador-Geral,

A presente analise segue a forma de parecer, conforme previsto no art. 102,
I, do Anexo da Resolugio "PGM" n° 869, de 30 de janeiro de 2018 (Regimento Interno da

Procuradoria Geral do Municipio do Rio de Janeiro).

1- RELATORIO

1. Cuida-se de Processo Administrativo encaminhado pela Secretaria
Municipal da Casa Civil onde, em sintese, se solicita manifestagio juridica quanto a
requerimento formulado pela entidade GAMP — Gestao de Salide Focada em Resultados.
De acordo com a manifestagio da entidade, a exigéncia de que todas as organizagdes
sociais que atuem na drea da saide do Municipio apresentem Certificacio de Entidade
Beneficente de Assisténcia Social - CEBAS ¢ inconstitucional, pois ha outras formas de se
poder comprovar a isengdo dos recolhimentos da previdéncia social.

2. Considerando o requerimento da entidade, constante de fls. 910/1.052 e a
manifestagdo técnica da Comissao de Qualificagdo de Organizagdes Sociais (COQUALI)

de fls. 1.054/1.063, passa-se a analise do caso.
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3. O art. 1° da Lei Municipal n° 6.220, de 3 de julho de 2017 incluiu o inciso

VI ao art. 2° da Lei Municipal n® 5.026, de 19 de maio de 2009, estabelecendo novo
requisito para a habilitagio de entidades sem fins lucrativos ligadas & area da saude a
qualificagdo como Organizac¢ao Social.

4. De acordo com o mencionado dispositivo, para serem qualificadas como
Organizagdes Sociais no Municipio do Rio de Janeiro na drea da sadde, as entidades sem
fins lucrativos devem “possuir Certificagdo de Entidade Beneficente de Assisténcia Social
— CEBAS com a finalidade de obter isengdo de contribuicdo para seguridade social,
conforme disposto na Lei Federal n° 12.101, de 27 de novembro de 2009”'.

5. A Certificacdo de Entidades de Assisténcia Social - CEBAS ¢ objeto da Lei
Federal n® 12.101/2009. Consoante o referido diploma, fazem jus & sua concessido as
entidades que atuam nas areas da assisténcia social, saide ou educagido e que preencham os
requisitos estabelecidos na referida lei. Relativamente 8 CEBAS da area da saude, as
mencionadas exigéncias estdo descritas nos arts. 3° a 11 e 29, primordialmente, todos da
referida Lei Federal.

6. A questdo referente 8 CEBAS ja foi objeto de prévio enfrentamento pela
PG/PADM na Manifestacdo Técnica PG/PADM/CG/024/2017/DLBL, com as seguintes

ponderacdes:

O Certificado de Entidade de Beneficéncia de Assisténcia Social - CEBAS
¢ emitido as entidades sem fins lucrativos que atendam a uma série de requi-
sitos, estando a sua emissao disciplinada na Lei Federal n® 12.101/09. Como
se depreende dos enunciados legais, a obtengdo do CEBAS € um dos requi-
sitos para que tais instituigdes possam gozar da isengdo, rectins imunidade
de contribuig¢des para a seguridade social conferida as entidades beneficen-
tes de assisténcia social pelo artigo 196, §7°, da Constituicdo Federal. /n
verbis:
CONSTITUICAO FEDERAL

' Lei Municipal n* 5.026, de 19 de maio de 2009: (...) Art. 2° Sdo requisitos especificos para que as entidades

privadas referidas no artigo anterior habilitem-se a qualificagio como Organizagio Social: (...} VI - no caso

de entidades que atuem no scgmento da Saide, possuir Certificagio de Entidade Beneficente de Assisiéncia

Social - CEBAS com a finalidade de obter isengio de contribuigao para seguridade social, conforme disposto

na Lei Federal n® 12,101, de 27 de novembro de 2009. (Grifos nossos). %
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Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade,

de forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos pro-

venientes dos or¢amentos da Unido, dos Estados, do Distrito Fede-

ral e dos Municipios, e das seguintes contribuicdes sociais:

(]

§ 7° Sdo isentas de contribui¢do para a seguridade social as entida-

des beneficentes de assisténcia social que atendam as exigéncias es-

tabelecidas em lei,

LE!I FEDERAL N* 12.101/09

Art. 12 A certificacdo das entidades beneficentes de assisténcia so-

cial e a isengdo de contribuigées para a seguridade social serdo

concedidas as pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrati-

vos, reconhecidas come entidades beneficentes de assisténcia social

com a finalidade de prestagdo de servigos nas dreas de assisténcia

social, saiide ou educagdo, e que atendam ao disposto nesta Lei.
A exigéncia de apresentagio de CEBAS visa obter melhores propostas eco-
ndmicas para a execu¢io do contrato de gestdo, como se extrai dos itens 4.1.
e 13.3.B da minuta de edital, em que assentados como critério de aceitabili-
dade das propostas cotagdes de até RS 51.923.899,18 (cinquenta e um mi-
Ihdes novecentos e vinte e trés mil oitocentos e noventa e nove reais e dezoi-
to centavos) para as institui¢des que apresentarem o certificado, e de até R$
58.698.925,04 (cinquenta e oito milhdes seiscentos € noventa e oito mil no-
vecenlos e vinte e cinco reais e quatro centavos) para as instituigdes que nao
o detenham. A diferenca de valor, ac que tudo indica, leva em consideragdo
que as entidades certificadas gozariam de imunidade tributéria, de forma
que teriam condigdes de apresentar propostas mais econdmicas.
Ocorre que, como indicam os dispositivos transcritos, a certificagdo da enti-
dade ndo significa necessariamente que essa terd um regime tributario privi-
legiado, na medida em que a frui¢do da imunidade dependeria ainda do
atendimento de outro rol de condicionantes legais. Dai que a mera detengdo
do CEBAS ndo assegura & Administragio que a instituigdo concorrente tera
um tratamento tributirio que desonere os custos do contrato de gestao, sen-
do a exigéncia de sua apresentacdo um meio ineficaz para atingimento do
objetivo.
Ademais, deve ser destacado que o Supremo Tribunal Federal, em recente
decisdo no julgamento da Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 2.028, da
relatoria do Ministro Joaquim Barbosa, declarou a inconstitucionalidade
formal do art. 1°da Lei n* 9.732/1998, na parte em que alterou a redagdo
do art, 55, inciso IHl, da Lei n” 8.212/1991 e acrescentou-lhe os §§ 3", 4" ¢
5% bem como dos arts. 4%, 5°¢ 7°da Lei n” 9.732/1998, por entender que tais
dispositivos, veiculados em lei ordinaria, regulamentavam os requisitos a se-
rem observados pelas entidades que pretendessem fruir a imunidade prevista
no artigo 196, §7°, da Lei Maior, e, por forga do artigo 146, II, do diploma,
deveriam ser tratados em lei complementar. /n verbis:
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. co.wm—%
EM ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUN-

DAMENTAL. CONHECIMENTQ. IMUNIDADE. CONTRIBUICOES
SOCIAIS. ARTS. 146, II, e 195, § 7% DA CONSTITUICAO FEDE-
RAL. REGULAMENTACAO. LEI 8.212/91 (ART. 53). DECRETO
2.536/98 (ARTS. 2" IV, 3, VI, §§ 1° ¢ 4° ¢ PARAGRAFO UNICO).
DECRETO 752/93 (ARTS. 1, IV, 2", IVe §§ 1"e 3% e 7", § 4°). EN-
TIDADES BENEFICENTES DE ASSISTENCIA SOCIAL. DISTIN-
CAO. MODO DE ATUACAO DAS ENTIDADES DE ASSISTENCIA
SOCIAL. TRATAMENTO POR LEI COMPLEMENTAR. ASPECTOS
MERAMENTE PROCEDIMENTAIS. REGRAMENTO POR LEI
ORDINARIA. Nos exatos termos do voto proferido pelo eminente e
saudoso Ministro Teori Zavascki, ao inaugurar a divergéncia: 1.
“[...] fica evidenciado que (a) entidade beneficente de assisténcia
social (art. 195, § 7°) ndo é conceito equipardavel a entidade de as-
sisténcia social sem fins lucrativos (art. 150, VI); (b) a Constituigdo
Federal ndo retine elementos discursivos para dar concretizagdo se-
gura ao que se possa entender por modo beneficente de prestar as-
sisténcia social; (c) a defini¢do desta condicdo modal é indispensd-
vel para garantir que a imunidade do art. 195, § 7°, da CF cumpra a
finalidade que lhe é designada pelo texto constitucional; e (d) esta
tarefa foi outorgada ao legislador infraconstitucional, que tem auto-
ridade para defini-la, desde que respeitados os demais termos do
texto constitucional.”’. 2. “Aspectos meramente procedimentais refe-
rentes a certificagdo, fiscalizagdo e controle administrativo continu-
am passiveis de definigdo em lei ordinaria. A lei complementar é
Sforma somente exigivel para a definicdo do modo beneficente de
atuacdo das entidades de assisténcia social contempladas pelo art.
195, § 7% da CF, especialmente no que se refere a instituigdo de
contrapartidas a serem observadas por elas.”. 3. Procedéncia da
acdo “nos limites postos no voto do Ministro Reiator". Argui¢io de
descumprimento de preceito fundamental, decorrente da conversdo
da a¢do direta de inconstitucionalidade, integralmente procedente.
(STF, Plendrio, A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 2.028, Rel.
Min. Joaquim Barbosa, j. em 02.03.17, DJe em
O estatuto impugnado versa a mesma matéria trazida pela Lei Federal n°
12.101/09, também lei ordinaria, tendo, inclusive, sido por ela revogado. O
precedente, portanto, sinaliza que a Lei Federal n® 12.101/09, que regula-
menta os requisitos e o procedimento para a expedicdo do CEBAS e os de-
mais requisitos para o gozo da imunidade tributaria, padece de vicio de in-
constitucionalidade formal, de modo que é possivel que instituigdes sem fins
lucrativos venham a obter a frui¢do da imunidade em virtude de decisdes ju-
diciais ou administrativas que afastem a incidéncia do ato. Desse modo, ndo
apenas o CEBAS ndo assegura a imunidade da entidade, como a sua ndo de-
tencdo ndo implica um empecilho absoluto ao gozo daquela, fazendo com
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que a regra disposta dificulte a disputa para entidades que porventura fruam r .
do favor fiscal por outros meios que ndo a certificacdo.
A inconsisténcia € ainda maior se considerado que, a0 menos em tese, a
imunidade tributaria ndo é uma garantia de que a entidade serd capaz de
apresentar a melhor proposta econémica. Em um caso como esse, seria pos-
sivel ndo apenas que se preterisse uma entidade nio detentora de CEBAS
com uma proposta inferior a uma detentora, como ainda que se declarasse
vencedora uma institui¢do detentora de CEBAS cuja proposta técnica € até 2
(dois) pontos pior que a da ndo detentora, uma vez que a certificagdo confe-
riria &4 organizagdo essa margem de pontuagio de vantagem sobre as demais
concorrentes.
Em vista do exposto, a pretensdo da Secretaria parece melhor albergada se,
em vez de avaliada a existéncia de CEBAS emitido para a entidade, forem
examinadas as propostas econOmicas apresentadas em si, mediante a atri-
buigio de maior pontuagio as propostas de menor valor e menor pontuagio
as de maior valor, na proporgio tida por adequada pelo 6rgdo, mantido o re-
quisito de aceitabilidade diverso para as cota¢des formuladas, mas apartando
entidades que gozam ou ndo da imunidade tributaria de contribuigdes para a
seguridade social e ndo entidades detentoras ou ndo detentoras de CEBAS.
Nesse cendrio, as organizagdes sociais que fruam do tratamento tributirio
privilegiado devem ser compelidas a declarar esse fato, comprovando o fa-
vor fiscal pelos modos cabiveis, estando sujeitas a aplicagdo de penalidades
graves em caso de omissdo.
{..)
(Manifesta¢@o Técnica PG/PADM/CG/024/2017/DLBL)

7. De acordo com a redacdo do art. 2°, VI da Lei Municipal n° 5.026, de 19 de
maio de 2009, inciuido pelo art. 1° da Lei Municipal n® 6.220, de 3 de julho de 2017, no
caso de entidades que atuem no segmento da satide a CEBAS ¢ exigida “com a finalidade

de obter isengdo (rectius, “imunidade™) de contribuigio para seguridade social”. /i verbis:

Lei Municipal n® 5.026, de 19 de maio de 2009:

(...)

Art. 2° Sao requisitos especificos para que as entidades privadas referidas no

artigo anterior habilitem-se a qualificagdo como Organizacéo Social:

(..)

V1 — no caso de entidades que atuem no segmento da Saide, possuir

Certificacdo de Entidade Beneficente de Assisténcia Social - CEBAS com

a finalidade de obter isencio de contribuicio para seguridade social,

conforme disposto na Lei Federal n® 12.101, de 27 de novembro de 2009.
{Grifos nossos)
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8. De fato, o legislador possui relativa liberdade para a estipulagio dos

requisitos necessarios a qualificagdo de determinada entidade como Organizagdo Social, e
assim o fez no mencionado art. 2° da Lei Municipal n° 5.026, de 19 de maio de 2009.

9. Entretanto, como toda e qualquer norma, deve a legislagdo observar os
postulados constitucionais da proporcionalidade e razoabilidade®, de modo que a norma
observe os seguintes parimetros interpretativos: a) deve ser apropriada (tecnicamente
idénea) a promover os fins pretendidos; b) deve ser, dentre as opdes disponiveis, a menos
restritiva possivel; e, por fim, mas nio menos importante, c) deve observar a relagio de
“justa medida” entre os meios utilizados e o fim almejado, ou seja, ser efetivamente
proporcional & luz da ponderagfo dos valores envolvidos.”*

10. No caso concreto, observa-se que o legislador introduziu o requisito do art.
2°, VI, da Lei Municipal n® 5.026, de 19 de maio de 2009 com duas finalidades. A
primeira, expressamente indicada na literalidade da norma, de que as entidades que se
habilitassem a qualificagdo como Organizagio Social fossem isentas — rectius, imunes - de
Contribuigdes para a Seguridade Social. A segunda, implicita, de que, diante do tratamento
tributario favoravel, as futuras propostas 8 Administragio, em contratos de gestdo, viessem
a ser mais atrativas e econdmicas diante do beneficio fiscal concedido.

11. Ocorre, entretanto, que as finalidades legislativas acima declinadas também
podem ser alcangadas por outros meios, inclusive menos gravosos que o estabelecido pelo
legislador, que ndo a posse da CEBAS.

12. Ha outras formas de obtengio do reconhecimento da imunidade tributaria
sobre as ContribuigGes para a Seguridade Social do art. 195, §7°, da Constitui¢do, sendo
absolutamente possivel que determinada entidade seja imune e, ainda assim, ndo possua a
certificacio exigida pelo legislador. Assim, a imunidade tributiria das entidades

beneficentes de assisténcia social ligadas a saide ndo depende, necessariamente, da posse

* Implicitamente decorrentes da Cldusula do Estado Democritico Constitucional (art. 1°. CRFB) e do devido
processo legal em seu sentido substancial (art. 5°, LIV, CRFB). Por iodos. cf.: BARROSO. Luis Roberto.
Curso de Direito Constitucional. 5 ed. Sio Paulo, Saraiva, 2015. p. 292,

3 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constitwiggo. 7 ed. Coimbra: Almedina, 2012,
p. 267 e ss.

* Nesse sentido, cf. BARROSQ, Luis Roberio, Curso de Direito Constitucional. 5 ed. Sdo Paulo, Saraiva,
2015, p. 292, A respeito das trés dimensdes da proporcionalidade, cf.: STF. ADI 907. Relator(a): Min,
ALEXANDRE DE MORAES, Relator(a) p/ Acordio: Min. ROBERTO BARROSQO, Tribunal Pleno, julga-
do em 01/08/2017, ACORDAO ELETRONICO DJe-266 DIVULG 23-11-2017 PUBLIC 24-11-2017.
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da CEBAS, sendo esta apenas uma dentre outras formas possiveis para seu potencial

reconhecimento.

13.

A imunidade relativa as contribuigdes para a seguridade social € lastreada

no art. 195, §7° da Constitui¢do Federal, que conta com a seguinte redagéo:

14.

Art. 195 (...)

§ 7° - Sdo isentas de contribuigdo para a seguridade social as entidades
beneficentes de assisténcia social que atendam as exigéncias estabelecidas
em lei.

Em que pese a divergéncia existente tanto na doutrina quanto na

jurisprudéncia sobre a espécie legislativa adequada para atribuir eficicia direta 3 norma

transcrita, se conjugada ou ndo com a regra do art. 146, II, da Constituigdo Federal, fato é

que, recentemente, o Supremo Tribunal Federal teve a oportunidade de sedimentar a

questiio em sede de Repercussiio Geral (Tema 032), in verbis:

135,

destacou:

Os requisitos para o gozo de imunidade hio de estar previstos em lei
complementar.

(STF. RE 566622, Relator(a): Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, julgado
em 23/02/2017, Processo Eletronico Repercussio Geral - Mérito DJe-186
Divulg 22-08-2017 Public 23-08-2017)°

No inteiro teor do acérdio, o Ministro Relator Marco Aurélio Mello

O que se tem quanto & imunidade tributaria do § 7° do artigo 195 da Carta
da Repuiblica? Segundo o preceito, sdo “isentas” de contribuigio a
seguridade social as entidades beneficentes de assisténcia social que
“atendam as exigéncias estabelecidas em lei.” O equivoco da redacgfo ja foi
superado pelo Supremo na mencionada Medida Cautelar na Agéo Direta de
Inconstitucionalidade n® 2.028/DF, relator ministro Moreira Alves. Nio se
trata de isen¢do, mas de imunidade, auténtica “limitagio ao poder de
tributar”. O dispositivo constitucional versa dois requisitos para o gozo da
imunidade: ser pessoa juridica que desempenhe atividades beneficentes de
assisténcia social e atender a parametros legais.

5 No mesmo sentido, cf.: STF. ADI 1802, Relator(a): Min. Dias Toffoli, Tribunal Pleno. julgado em
12/04/2018, Processo Eletrdnico DIe-085 Divulg 02-05-2018 Public 03-05-2018,

i
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Dai que, em se tratando de auténtica limitagdo ao poder de tributar,
“exigéncias legais” ao exercicio das imunidades sdo sempre “normas de
regulagio” as quais fez referéncia o constituinte originario no inciso II do
artigo 146, no qual consta devam ser as mesmas dispostas em lei
complementar: Art. 146. Cabe a lei complementar: [...] [I - regular as
limitagSes constitucionais ao poder de tributar; O § 7° do artigo 195 deve ser
interpretado e aplicado em conjunto com o preceito constitucional transcrito,
afastando-se duvida quanto a reserva exclusiva de lei complementar para a
disciplina das condigies a serem observadas no exercicio do direito a
imunidade. No ambito do sistema normativo brasileiro, e considerada a
natureza tributaria das contribuiges sociais, € no Codigo Tributdrio
Nacional, precisamente no artigo 14, que se encontram os requisitos
exigidos: Art. 14. O disposto na alinea “c” do inciso IV do artigo 9° ¢
subordinado & observincia dos seguintes requisitos pelas entidades nele
referidas: I — ndo distribuirem qualquer parcela de seu patriménio ou de suas
rendas, a qualquer titulo; II — aplicarem integralmente, no Pais, 0s seus
recursos na manutengdo dos seus objetivos institucionais; III — manterem
escrituragio de suas receitas € despesas em livros revestidos de formalidades
capazes de assegurar sua exatiddo. § 1° Na falta de cumprimento do disposto
neste artigo, ou no § 1° do artigo 9°, a autoridade competente pode
suspender a aplicacdo do beneficio. § 2° Os servigos a que se refere a alinea
“c” do inciso IV do artigo 9° sdo, exclusivamente, os diretamente
relacionados com os objetivos institucionais das entidades de que trata este
artigo, previstos nos respectivos estatutos ou atos constitutives. A questio
discutida neste recurso, considerado o artigo 55 da Lei n° 8.212, de 1991,
envolve definir se condigbes diversas, além daquelas previstas no Cédigo
Tributario Nacional, podem estar versadas em lei ordinaria. De acordo com
o préprio Ives Gandra, a resposta ¢ desenganadamente negativa: Nenhuma
lei ordinaria de qualquer poder tributante pode criar requisitos adicionais,
impondo 6nus que o constituinte deliberadamente quis afastar. Todos os
requisitos acrescentados ao restrito elenco do artigo 14 sdo
inconstitucionais, em face de ndo possuir o Poder Tributante, nas 3 esferas,
nenhuma forga legislativa suplementar. Apenas a lei complementar pode
impor condigdes. Nunca a lei ordinaria, que, no maximo, pode reproduzir os
comandos superiores. (MARTINS, Ives Gandra da Silva. Entidades sem fins
lucrativos com finalidades culturais e filantropicas -~ Imunidade
constitucional de impostos e contribui¢des sociais — Parecer. Cademo de
Direito Tributirio e Finangas Publicas Vol. 4, 1994, p. 83).

(...)

Cabe a lei ordiniria apenas prever requisitos que ndo extrapolem o0s
estabelecidos no Codigo Tributario Nacional ou em lei complementar
superveniente, sendo-lhe vedado criar obsticulos novos, adicionais aos ja
previstos em ato complementar. Caso isso ocorra, incumbe proclamar a
inconstitucionalidade formal. Revelada essa optica, cumpre assentar a pecha
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quanto ao artigo 55 da Lei n® 8.212, de 1991, revogado pela Lei n® 12.101,
de 2009.

Consoante a redagdo primitiva do aludido artigo 55 ¢ incisos, as entidades
beneficentes de assisténcia social apenas podem usufruir do beneficio
constitucional se atenderem, cumulativamente, aos seguintes requisitos: —
Inciso I: serem reconhecidas come de utilidade publica federal e estadual ou
do Distrito Federal ou municipal; — Inciso II: serem portadoras do
Cerificado ou do Registro de Entidades de Fins Filantrépicos, fomecido
pelo Conselho Nacional de Servigo Social, renovado a cada trés anos; —
Inciso III: promoverem a assisténcia social beneficente, inclusive
educacional ou de salide, a menores, idosos, excepcionais ou pessoas
carentes; — Inciso IV: ndo perceberem os diretores, conselheiros, sécios,
instituidores ou benfeitores remuneracio e nio usufruirem vantagens ou
beneficios a qualquer titulo; — Inciso V: aplicarem integralmente o eventual
resultado operacional na manutencdo e desenvolvimento dos objetivos
institucionais, apresentando anualmente ao Conselho Nacional da
Seguridade Social relatdrio circunstanciado de suas atividades.

Salta aos olhos extrapolar o preceito legal o rol de requisitos definido no
artigo 14 do Codigo Tributario Nacional. Ndo pode prevalecer a tese de
constitucionalidade formal do artigo sob o argumento de este dispor acerca
da constituicdo e do funcionamento das entidades beneficentes. De acordo
com a norma discutida, entidades sem fins lucrativos que atuem no campo
da assisténcia social deixam de possuir direito a imunidade prevista na Carta
da Repiblica enquanto ndo obtiverem titulo de utilidade piblica federal e
estadual ou do Distrito Federal ou municipal, bem como o Certificado ou o
Registro de Entidades de Fins Filantropicos fornecido, exclusivamente, pelo
Conselho Nacional de Servico Social. Ora, ndo se trata de regras
procedimentais acerca dessas instituigdes, ¢ sim de formalidades que
consubstanciam “exigéncias estabelecidas em lei” ordindria para o exercicio
da imunidade. Tem-se regulagio do préprio exercicio da imunidade
tributdria em afronta ao disposto no artigo 146, inciso II, do Diploma Maior.
Sob o pretexto de disciplinar aspectos das entidades pretendentes a
imunidade, o legislador ordindrio restringiu o alcance subjetivo da regra
constitucional, impondo condig¢des formais reveladoras de auténticos limites
a imunidade. De maneira disfargada ou nio, promoveu regulagdo do direito
sem que estivesse autorizado pelo artigo 146, inciso II, da Carta. Nao
impressiona a alegagdo da necessidade de tal disciplina para evitar que
falsas instituigdes de assisténcia e educagio sejam favorecidas pela
imunidade. A Carta autorizou as restricdes legais com o claro propoésito de
assegurar que essas entidades cumpram efetivamente o papel de auxiliar o
Estado na prestagdo de assisténcia social. Nesse sentido, os requisitos
estipulados no artigo 14 do Codigo Tributario Nacional satisfazem,
plenamente, o controle de legitimidade dessas entidades a ser implementado
pelo 6rgdo competente para tanto — a Receita Federal do Brasil. O § 1° do
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aludido artigo 14 permite, inclusive, a suspensdo do beneficio caso seja U/ ! N

atestada a inobservancia dos pardmetros definidos

(..)

16. Como se pode perceber, 0 Supremo Tribunal Federal definiu que os
requisitos para o reconhecimento da imunidade de entidades beneficentes de assisténcia
social devem estar previstos e fundamentados em lei complementar (art. 14 do Coédigo
Tributario Nacional), pois se trata de limitagdo ao poder de tributar e, dessa forma, aplica-
se o art. 146, II, da Constituicio Federal.®

17. Assim, a obten¢do da imunidade tributaria por entidades beneficentes que
atuem na area da salde pode se dar por outros meios distintos da posse da CEBAS, como a
partir do requerimento administrativo ou judicial do preenchimento dos requisitos do art.
14 do CTN.

18. Cabe notar, a mera posse da CEBAS, por si 50, nio garante a entidade a
imunidade, pois pode ter ocorrido fato superveniente que venha a desvincular a entidade
dos requisitos elencados pela legislagdo complementar.

19. Nio menos relevante, a Lei Federal n® 12.101, de 27 de novembro de 2009
traz outros requisitos para a posse da CEBAS que ndo estido necessariamente relacionados
aqueles definidos pelo art. 14 do CTN, de modo que se afigura possivel que determinada
entidade venha a ser imune mas n3o preencha as exigéncias da legislagdo federal para a
obten¢do da referida certificagiio. Nesse caso, a exigéncia do art. 2, VI da Lei Municipal
n® 5.026, de 19 de maio de 2009 se afigurara demasiadamente onerosa e desproporcional,
contrariando a propria finalidade da norma, que é a de prestigiar as entidades imunes.

20. Ademais, tal como bem pontuado na Manifestagio Técnica
PG/PADM/CG/024/2017/DLBL:

(...) a inconsisténcia € ainda maior se considerado que, ac menos em tese, a
imunidade tributaria ndo € uma garantia de que a entidade sera capaz de
apresentar a melhor proposta econdmica. (...) parece melhor albergada se,
em vez de avaliada a existéncia de CEBAS emitido para a entidade, forem
examinadas as propostas econ0micas apresentadas em si, mediante a

# No julgamento do Recurso Extraordindrio 566.622, implicitamente, o Supremo Tribunal Federal superou o
precedente do Recurso Extraordingrio RE 636941, julgado em 13/02/2014, que reputava legitima a previsio
de restrigdes e requisitos ao gozo da imunidade previstos na legislagiio ordindria.
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atribvicdo de maior pontuagio as propostas de menor valor e menor
pontuagio as de maior valor, na propor¢do tida por adequada pelo érgéo,
mantido o requisito de aceitabilidade diverso para as cotagdes formuladas,
mas apartando entidades que gozam ou nfo da imunidade tributdria de
contribuigdes para a seguridade social e ndo entidades detentoras ou nio
detentoras de CEBAS.

(Manifestacdo Técnica PG/PADM/CG/024/2017/DLBL)

21. Desta feita, mostra-se, portanto, ndo apenas inadequado como também
excessivamente rigoroso o meio elencado pelo legislador municipal para o alcance das
finalidades eleitas, reputando-se, destarte, desproporcional e incompativel com a ordem
constitucional vigente.

22, Uma vez constatada a irrazoabilidade e desproporcionalidade da regra
legislativa, deve ser reconhecida sua incompatibilidade com o texto constitucional, por
violagdo ao devido processo legal em sentido substantivo (art. 5°, LIV, CRFB) e a clausula
do Estado Constitucional Democratico (art. 1°, CRFB).

23. Assim, reputa-se que o art. 2°, VI, da Lei Municipal n° 5.026, de 19 de maio
de 2009, com redacio dada pelo art. 1° da Lei Municipal n® 6.220, de 3 de julho de 2017
possui vicio de inconstitucionalidade material insanavel.

24, Consequentemente, por coeréncia ldgica e arrastamento, também padece do
mesmo vicio de inconstitucionalidade o art. 3° da Lei Municipal n° 6.220, de 3 de julho de
2017, pois fundamentado no art. 1° que, como visto, ¢ incompativel com a Constituigio
Federal.

25. O referido art. 3° possui a seguinte redagdo:

Art. 3° As Organizagdes Sociais que atuem no segmento da Salde, ja
qualificadas pelo Poder Publico Municipal e que tiverem contratos de gestio
vigentes, deverio obter a Certificagio de Entidade Beneficente de
Assisténcia Social, conforme disposto na Lei Federal n® 12.101, de 27 de
novembro de 2009, no prazo maximo de trinta e seis meses, contados da
data da publicagdo desta Lei.

26. Como forma de recomposicdo da ordem juridica e constitucional, reputa-se
adequado o ajuizamento de Representagdo por Inconstitucionalidade perante o Egrégio

Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro e, caso entenda pertinente, paralelamente,
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a publicagio de Decreto’ pela Chefia do Executivo, conferindo-se carter normativo a

presente manifestagio e determinando a ndo aplica¢do dos dispositivos mencionados como

inconstitucionais no dmbito da Administragdo Publica Municipal.®

111 - CONCLUSOES

27. Diante da anilise juridica do Processo Administrativo em epigrafe,
consoante os fundamentos acima deduzidos, conclui-se que a exigéncia prevista no art. 2°
VI, da Lei Municipal n° 5.026, de 19 de maio de 2009, com redagio dada pelo art. 1° da
Lei Municipal n® 6.220, de 3 de julho de 2017 ¢ inconstitucional por se revelar
desproporcional e irrazoivel {violando, assim, os arts. 1° e 5% LIV da Constituigéo
Federal). Por consequéncia logica, o art. 3° da Lei Municipal n® 6.220, de 3 de julho de
2017 também padece do mesmo vicio.

28. Dessa forma, sugiro seja ajuizada Representagdo por Inconstitucionalidade
perante o Egrégio Tribunal de Justia do Estado buscando a declaragio de invalidade das

normas acima elencadas e, caso entenda pertinente, que o Exmo. Sr. Prefeito publique

7 Nessa linha, o Supremo Tribunal Federal admitiu o exercicio dessa prerrogativa pelo chefe do Poder Execu-
tivo em julgado posterior i promulgacio da Constitui¢iio de 1988, Segundo a corte, o5 Poderes Executivo e
Legistativo, por sua Chefia, podem tdo 56 determinar aos seus drgdos subordinados que deixem de aplicar
administrativamente as leis ou atos com forga de lei que considerem inconstitucionais (STF, ADI MC
221/DF, j. 29.03.90, Tribunal Pleno, Rel. Min. Moreira Alves). Também o Superior Tribunal de Justiga ji se
manifestou no mesmo sentido afirmando que a negativa de ato normativo pelo Chefe do Executivo reflete
um poder-dever (STJ - REsp: 23121 GO 1992/0013460-2, Relator: Ministro HUMBERTO GOMES DE
BARROS. Data de Julgamento: 06/10/1993, T1 - PRIMEIRA TURMA, Data de Publicagdo: DJ 08.11.1993,
vol. 55 p. 152). Parcela da doutrina endossa tal posicionamento: Elival da Silva Ramos (RAMOS, Elival da
Silva. A Inconstitucionalidade das Leis: vicio e sangdo. Sio Paulo: Saraiva, 1994, p. 237), Hely Lopes Mei-
relles (MEIRELLES. Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 538),
Luis Roberto Barroso (BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 2.
ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 70-71) ¢ J.J. Gomes Canotilho (CANOTILHO. J. J. Gomes. Direito constitu-
cional e teoria da constituigdo. 3. ed. Coimbra: Almedina, 1999. p. 417-418). Gustavo Binenbojm, em obra
gue teve origem na sua dissertagiio de Mestrado (BINENBOJIM, Gustavo. A Nova Jurisdigao Constitucional
Brasileira — Legitimidade democrdtica e instrumentos de realizagdo. 4. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Re-
novar, 2014, p. 276) afirma que o Poder Executivo niio estd autorizado e, muito menos, obrigado a “lavar as
mdos” diante de um ato pormativo que se lhe afigure inconstitucional, compactuando com a violagio da Lei
Maior, No dmbito da PGE/RJ pode-se mencionar o Parecer 0172011, aprovado pela Procuradora-Geral do
Estado, que também se encontra no mesmo sentido do que acima defendido.

% Tais conclusdes ji foram objeto de manifestagio anterior desta Procuradoria-Geral do Municipio. como se
observa da PARECER PG/GAB/03/2017-RAOCG, de 26 de dezembro de 2017,
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Decreto® conferindo cardter normmativo a presente manifestacdo e, em sequéncia,
determinando a ndo aplicagio dos dispositivos impugnados no dmbito da Administragdo

Publica Municipal.

29, Sdo essas as ponderagdes que me pareceram pertinentes, as quais submeto a

superior consideragéo.

Rio de Janeiro, 13 de junho de 2018

Rodrigd Gismondi
Procurador-Assessor PG/GAB
Procurador do Municipio do Rio de Janeiro

 Nessa linha, o Suprema Tribunal Federal admitiu o exercicio dessa prerrogativa pelo chefe do Poder Execu-
tivo em julgado posterior i promulgagiio da Constituigdo de 1988. Segundo a cone, o5 Poderes Evecutivo e
Legislativo, por sua Chefia, podem tdo 56 determinar aos seus drgdos subordinados que deivem de aplicar
administrativamente as leis ou atos com forga de lei que considerem inconstitucionais (STE, ADI MC
221/DF, j. 29.03.90, Tribunal Pleno, Rel. Min. Moreira Alves). Também o Superior Tribunal de Justiga ja se
manifestou ho mesmo sentido afirmando que a negativa de ato normativo pelo Chefe do Executivo reflete
um poder-dever (STJ - REsp: 23121 GO 1992/0013460-2, Relator: Ministiro HUMBERTC GOMES DE
BARROS, Data de Julgamento: 06/10/1993, T - PRIMEIRA TURMA, Data de Publicagio: DJ 08.11.1993,
vol. 55 p. 152). Parcela da doutrina endossa tal posicionamento: Elival da Silva Ramos (RAMOS, Elival da
Silva. A Inconstitucionalidade das Leis: vicio e sangdo. Sio Paulo: Saraiva, 1994. p. 237). Hely Lopes Mei-
relies (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 10. ed. Sio Paulo: Malheiros. 1998. p. 538),
Luis Roberio Barroso (BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direite brasileiro. 2.
ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 70-71) e }.). Gomes Canotilho (CANOTILHO. J. J. Gomes. Direito constitu-
cional e teoria da constituigdo. 3. ed. Coimbra: Almedina, 1999. p. 417-418), Gustavo Binenbojm, em obra
que teve origem na sua dissertagio de Mestrado (BINENBOIM, Gustavo. A Nova Jurisdicdo Constitucional
Brasileira — Legitimidade democrdtica e instrumentos de realizagdo. 4. ed. rev. e atual. Rio de Janeire: Re-
novar, 2014, p. 276) afirma que o Poder Executivo ndo esti autorizado e. muito menos, obrigado a “lavar as
mdos " diante de um ato normativo que se lhe afigure inconstitucionat, compactuando com a violagio da Lei
Maior. No dmbito da PGE/RJ pode-se mencionar o Parecer 01/201 1, aprovado pela Procuradora-Geral do
Estado, que também se encontra no mesmo sentido do que acima defendido.
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A CVL,

Estou de acordo com a fundamentagéo juridica exposta no PARECER
PG/GAB/03/2018/RAOCG, de 13 de junho de 2018, razio pela qual o APROVO.

De fato, & possivel que a legislagdo municipal estipule requisitos para a
qualificagdo de entidades sem fins lucrativos como Organizagdes Sociais. Entretanto, tais
exigéncias devem observar o principio constitucional da razoabilidade e da
proporcionalidade (arts. 1° e 5° LIV da Constituigio Federal), sob pena de serem
invalidas.

Como se observa da propria literalidade do art. 2°, VI, da Lei Municipal n°
5.026, de 19 de maio de 2009, introduzido pelo art. 1° da Lei Municipal n° 6.220, de 3 de
julho de 2017, a exigéncia da Certificagdo (CEBAS) para a qualificagio de entidades sem
fins fucrativos que atuem na drea da salde como Organizagbes Sociais esta
expressamente vinculada a finalidade de serem as requerentes imunes as Contribuigdes
para a Seguridade Social.

Analisando o dispositivo, constata-se que ndo apenas o meio eleito pelo
legislador municipal (exigéncia da CEBAS) se mostra inadequado 3 finalidade pretendida
{Habilitar entidades sem fins lucrativos que tenham imunidade quanto as Contribuigdes
para a Seguridade Social), como também excessivamente restritivo e gravoso se
comparado a outros existentes para o reconhecimento do beneficio fiscal, também
igualmente legitimos e validos, como o mero reconhecimento administrativo ou judicial da
situac3o juridica favoravel.

Diante de tal analise, como bem exposto no supracitado PARECER
PG/GAB/03/2018-RAOCG, conclui-se que o_art, 2° VI, da Lei Municipal n” 5.026, de 19

de maio de 2009, com redacdo dada pelo art. 1° da Lei Municipal n® 6.220, de 3 de julho

de 2017, é inconstitucional por violar os principios da razoabilidade e proporcionalidade.

Por conseguinte, e por ter o art. 1° acima referidoc como premissa de f
aplicagdo, o art. 3° da Lei Municipal n® 6.220, de 3 de julho de 2017 também padece do '
mesmao vicio, {
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Dessa forma, & possivel a nao aplicagdo dos referidos dispositivos,
maculados pelo vicio da inconstitucionalidade, para o que sugere-se, ndo apenas o
ajuizamento de Representagdo por Inconstitucionalidade perante o Tribunal de Justiga do
Estado do Rio de Janeiro, como também a edigiio de Decreto'®, conferindo-se carater
normativo a presente manifesiacdo e determinando a ndo aplicagdo dos dispositivos

impugnados pela Administra‘i:ﬁblica Municipal.

Rio de Janeiro, 15 de junho de 2018
\ /
I
£\
J Antonio Carlos de S,& ;
Procurador-Geral do Municipio dc# Rio de Janeiro
\

LY.
W

'" Minuta em anexo.
15
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DECRETO RIO N.° , DE DE JUNHO DE 2018

Atribui eficacia normativa e vinculante ao
PARECER PG/GAB/03/2018/RAOCG e
determina a ndo aplicagdo do inciso VI do
art. 2° da Lei n° 5.026, de 19 de maio de
2009, que dispbe sobre a qualificagdo de
entidades como organizagdes sociais e da
oufras providéncias, e dos arts. 1° e 3° da
Lei n° 6.220, de 3 de julho de 2017, que
altera a Lei n® 5.026, de 2009 na forma
que menciona, no ambito da Administra-
gdo Publica Municipal.

O PREFEITO DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, no uso das atribuicbes consti-
tucionais e legais, considerando o que consta ne Processo Administrative n®
09/004.502/2017,

DECRETA:

Art. 1° Fica atribuida eficacia vinculante e normativa ao PARECER
PG/GAB/03/2018/RAOCG, de 13 de junho de 2018, consonante proposi¢do da
Procuradoria-Geral do Municipio.

Paragrafo tnico - A Procuradoria-Geral do Municipio devera disponibilizar a inte-
gra do PARECER PG/GAB/03/2018/RAOCG em seu sitio eletronico.

Art. 2° Fica determinada a n&o aplicagéo do inciso VI do art. 2° da Lei n° 5.026,
de 19 de maio de 2009 e dos arts. 1° e 3° da Lei n° 6.220, de 3 de julho de 2017,
no @mbito da Administragao Publica Municipal, em raz&o dos vicios de inconstitu-
cionalidade apontados no Parecer PG/GAB/03/2018/RAOCG.

Art. 3° Este Decreto entrara em vigor na data de sua publicagao.

Rio de Janeiro, de junho de 2018; 454° ano da fundagaoc da Cidade.

MARCELO CRIVELLA
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